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政策创新的影响因子

公共政策创新有三个主要影响因素或影响因子：
现实利益的分化组合，初始行动的设计发动，规则
和组织的应对变化。

不同影响因素作用的时间和内容是不一样的。只
有这些主要影响因素或影响因子相互结合起来，一
项真实的政策创新才能发生。



政策创新者盼望追求更多的实享利益

政策创新中行为者的利益分化和协调是一种具
有内在结构、能够产生实际突破作用的影响因子。

政策行为者能够进行政策创新的行为动机是想获
得更多的实享利益。如果政策行为者估计通过改变
自己传统的、习惯的行为规范就能获得更多的预期
利益时，他们就会将政策创新的意图变成政策创新
的实际行动。

利益分化协调因素



利益分化会形成较为稳固的利益阶层

出现在原有体制框架内的利益分化，会导致原
有体制中的利益结构出现松动。利益分化的最先
的结果是某些个体可以为争取更多预期利益而积
极思考，并将这种利益的预期变成利益表达，随
之产生获取现实利益的政策创新活动。

一旦个体通过突破旧的行为规则获得了比原先
规则下更多的个人能够享受到的实在利益时，具
有这种相同行为的个体就会联合起来，以增强抗
拒旧的规则、维护新的规则，从而保护已获取的
新利益的能力。



在政策创新活动中，处在利益分化中的个体之
间的聚合或联合，实则上就是某种群体的产生。
通过行为相近的个体的聚合，人们又可以从形成
的群体或集团内部分享到更多的利益。

当某种利益分化和聚合进行到一定程度时，就
会形成较为稳固的利益群体和利益集团，并以此
为基础形成社会利益阶层的新分化。



政策创新者会进行新的利益协调

在政策创新中不可避免会出现利益上的矛盾和

竞争，但这种利益的矛盾和竞争又总是以实现利
益的合理分配或配臵作为目标的。

因为任何的政策创新，其目的总是要求得不同
的政策相关者在利益的获取和享受上能够公正、
公平和满意。



如果政策创新者在利益竞争中，最终导致了行
为上的对抗，其结果就是什么事情也干不成，当
然也就谈不上去享受更多的现实利益了。这种结
果是所有的政策创新者所不愿意看到的。

因此，一旦在一定范围和一定程度发生利益矛
盾和竞争时，人们会通过交换、说服、妥协，甚
至强制等手段，来谋求政策行为者之间利益上的
协调和平衡。



初始政策行动的设计者

能够成为创新政策的初始行动设计者的是下面
这些人：一是在旧体制下被压制得非常厉害的人
；二是已经认识到自己的利益受到侵害的人；三
是有过某种突破旧规则经验的人；四是遇到突发
事件，在旧政策下已经无法正常生活下去的人。

政策创新的初始设计者也处在不断的变换之中
。这种变换是由社会转型时期体制转轨过程中的
持续的利益分化和协调造成的。

初始政策行动设计因素



初始政策行动设计

初始政策行动设计在内容上往往具有一些特性。

首先，作为一项成功的政策创新活动的初始设计
，它必须具有突破性。要做到这一点，通常有两个
途径。

一个途径是在这种突破之前已经出现一些作为前
奏性的试探。这些试探，虽然已经偏离既定体制允
许的范围，但是它还没有从根本上否定旧的体制。



另一个途径是适当的政策移植。政策移植是指
将某种政策措施从某个空间，或某段时间中转移
出来，在另一个空间和时段中加以应用。

这种政策的移植，可以是一个国家内部的地区
性、历史性移植，即把别处尝试过的，或过去使
用过的政策拿过来运用。另一种是对不同国家已
有政策的仿效性运用。



其次，要使一项举措成为政策创新的初始行动

设计，它还必须具有强烈的扩展性，或具有强烈
的可仿效性。

要做到这一点，就必须坚持两条原则。

一条原则是这种政策创新设计必须和原先体制
下的某些政策既有区别又有一定的延续性。

另一条原则是政策创新的最初行动设计必须简
单、易行。



再次，作为政策创新的初始行动设计必须具备

一种酵母的功能，它能发酵出一连串的与之配套
的后续的政策创新。

初始政策设计一开始就较为完善的情况比较少
见，在多半情况下，政策的初始行动设计都不是
很成熟的。尽管初始的政策设计有其不完善的缺
陷，但是，却因其具有新颖性和突破性，会对后
续的更为完善的政策设计产生启示，从而初始的
政策行动设计就成为一项大的政策创新的酵母。



对政策创新行为风险的预测

初始政策设计总是具有一定程度的风险性。这
种风险对于不同的政策创新主体是不一样的。对
于政策创新的初始政策的设计者来说，他们承担
的风险比较大。

这种风险就是他们会被旧体制的维护者视为是
“制度的破坏者”，“不安分的份子”。此外，
他们也可能领头破除旧的规则容易受到旧政策的
阻碍和惩罚而有所损失。



在政策创新的初始发动主体中，执政党组织和
政府承担的是另一种风险。因为执政党组织和政
府要取得多数要求变革的人民群众的支持，它们
就必须适时地支持并传播群众产生出来的政策创
新行动。但是，对于一种过时的旧体制来说，人
们虽然能够知道它是无效的，是必须加以破除的
。但是破除了旧体制不等于找到了新的体制。这
实际上就是一种风险。对于处于体制转轨阶段的
执政党组织和政府来说，要依赖政策创新来建立
新的体制，就只能一步一步去模索。这就需要勇
于面对挑战，敢担风险。



作为具体体制运行的环境条件的规则和组织，

既是这种体制长期坚持的产物，又是让这种体制
能够正常运行并趋向于稳定的保障。正是这些社
会活动规则和组织体系保护着既有的体制并将其
再生产出来。而这一切又是通过它们规定社会利
益的分配格局和结果来实现的。

规则和组织的变换因素



作为组织内的成员，他们通过履行和维护这种
体制规定的规则，不仅保证了旧体制的正常运行
，同时，保证了组织的存在与发展，也就保证了
他们能够分享到这种体制和组织的共同利益，从
而也就保护了他们个人所获得的由工资、奖金、
福利、地位、名声和其它优惠构成的既得利益。



一项大的政策创新活动发生的初期，当政策创

新中的初始行动设计出现时，旧体制的规则和组
织就会成为政策创新的阻拦者。旧体制所设立的
组织体系会运用各种行政的手段来禁止政策创新
行为。它们或者宣布这些创新行为是错误的，或
者将政策创新的初始发动扣上破坏既有秩序、影
响稳定和大局的帽子，或者以人民不答应为幌子
，加以干扰。甚至会运用强制力量威胁某些行动
主体退出政策创新活动。



当政策创新的尝试已经冲击旧的体制，旧的组

织体系和规则发挥的上述负向作用的功能已经无
效时，执政党组织和政府就会审时度势的改变自
己的行为规则和组织机构。

这种改变也是渐进式的。可能先是取消某些与
政策创新要求明显不相适应的某些规则。这种取
消往往开始只是个别的，然后则是大批的。最后
是形成一整套新的与新的体制要求相适应的规则
体系。



在政策创新的三个主要影响因子中，利益分化

和协调的因子处于核心地位。它既是政策创新活
动的出发点，又是政策创新活动的归宿点或落脚
点。

政策创新行为者的利益分化和协调象一根纽带
，贯穿于整个政策创新的周期和循环之中。

政策创新因素的地位



政策创新活动中的规则和组织变换这一影响因

素则处于枢纽的地位。它如同一种转换器，只有
经过这一影响因子的转换，具有突破性的初始政
策行动设计，才得以扩散、传播。也只有经过这
一影响因子的作用，原先的利益分化与协调才能
得到巩固，而新的利益分化和协调，也才能得以
发生。



在政策创新活动的诸种影响因素中，初始政策

的行动设计则处于酵母的地位。正由于一批追求
新的预期利益的、敢于冒风险的创新者的政策发
动，旧的体制才会被打开缺口。

可以把政策创新活动中的初始行动设计看作是
解决政策相关行为者的利益分化与协调这一因素
同规则与组织变换这一因素之间联系起来的一种
中介纽带。


